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1. Introducéo

O texto analisa a politica da reforma administrativa durante os
primeiros anos da administragdo Menem. Particularmente, enfocaremos
aAdministracao PublicaNacional, deixando o estudo das administragdes
publicas provinciais para pesguisas posteriores. A parte 2 resume o mar-
co legal e vérias reformas estruturais que constituem o contexto no qual
aconteceu areformaadministrativa. Aquel esleitores familiarizados com
estas reformas, podem eventualmente saltar a parte 2 e passar a parte 3,
onde nossaatencado esté concentradanas princi pais mudancgasintroduzidas
na burocracia nacional como resultado da crise econdmica e fiscal.

2. Reformasorientadasparao
mercado naArgentina

Depoisde um rapido crescimento no século XIX einiciosdo século
XX, aArgentina caiu, em seis décadas, da posi¢ao de sétimo pais mais
rico parao 77° maisrico. A potencia bancarrota do Estado e as hiperin-
flacBes de 1989 e 1990 marcaram o colapso do regime econémico que
existiu, com algumas variagoes, desde os anos 30.

A difundida crise do modelo de um Estado intervencionista e a
emergénciade umaeconomiade mercado globalizada conduziram auma
reformado Estado, da sociedade e das rel agdes econdmicas. Nas nagdes
mais avancgadas, a queda do “estatismo” retorna aos anos 70 com a
reversdo da tendéncia da afluéncia triplice, que durou quatro décadas e
consistiu no crescimento simultaneo do Produto Interno Bruto (PIB), da
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rendafamiliar e do gasto publico. A expansdo daintervencdo estatal tinha
sido até entdo um processo difundido. Até mesmo nas economias capita-
listasmais avangadas, o Estado tinha se transformado em regul ador econd-
mico, em produtor industrial de larga escala, assim como em arbitro e
conciliador entre interesses sociais concorrentes. A Argentina conheceu
umaversdo particular deste Estado que foi totalmente transformado pela
implementacéo das reformas de mercado.

Em meio amais severa crise do Estado, as reformas econdmicas
dos ultimos anos foram baseadas no diagnostico provido pelasinstituicoes
financeirasinternacionais. Sob alegitimidade concedida por estas organi-
zagOes, 0 governo langou um plano de estabilizagdo econdmicaaliado a
um pacote de reformas estruturais. As metas destas politicas eram: esta-
bilidade monetéria, solvénciafiscal, umaeconomia aberta, confianga no
setor privado e credibilidade no funcionamento do mercado. A fim de
sinaizar o efetivo abandono do regime econdmico anterior, eranecessario
formular um programa, objetivando preci puamente aestabilidade do prego,
0 crescimento e o equilibrio externo , 0 queincluia: @) um abandono do
imposto inflacionario como umafonte de financiamento dos déficitsorga-
mentérios, b) solvéncia fiscal intertemporal e c) a abertura e desregu-
lamentacdo da economia.

2.1. Marco legal

A criacdo de um consenso politico necessario para obter a passa-
gem de vérias leis e decretos, que eram cruciais para a realizacéo da
dramética mudanca estrutural implementada, serviu para cobrir as seve-
ras hiperinflagdes de 1989-1990. Em agosto de 1989, um més depois da
posse do Presidente Menem, foi aprovada a Ley de |la Reforma del
Estado, que era o ponto de partida para a reorganizacdo das finangas
publicas e para a redefinicdo das tarefas a serem executadas pelo setor
publico.

A lei declarou um estado de emergéncia englobando a provisao
dos servicos publicos, arealizag8o dos contratos e asituacdo econdmico-
financeira da Administragcdo Publica Nacional, suas agéncias des-
centralizadas, as empresas estatais, 0S servicos das contas especiais, 0S
fundos daPrevidénciaSocial, osbancosoficiais e as entidadesfinanceiras
em que o Governo Nacional detinhacontroletotal oumajoritario. Adicio-
nalmente, alei autorizou a privatizacdo, parcial ou total, ou aliquidagéo
das empresas possuidas pelo Estado, incluindo como exigéncia primeira
gue estas deveriam ser declaradas passiveis de privatizagdo pelo Execu-
tivo, com aprovacdo do Congresso.

A Ley de Emergencia Econdmica representou outra lei chave.
Ela suspendeu subsidios que af etavam os recursos do Tesouro, do Banco
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Central ou de empresas estatais; estabel eceu a necessidade dareforma
daConstituicao do Banco Centrd (implementadaem 1992) paralhe conceder
aindependéncia necesséria, visando sustentar o valor da moeda; suspen-
deu osregimesde promogdo industrial eminera elimitou em 50% os bene-
ficios de promog&o obtidos; revogou aexigénciade autorizacdo préviapel o
Executivo para o investimento de capital estrangeiro no pais; estabel eceu
um regime de compensagao reciprocade créditos e débitos entre entidades
do setor publico e entre os setores publicos e privados; impds umamorato-
riacontratua naAdministracgo PublicaNacional, nos poderes L egidativo
e Judiciério e nos empreendimentos estatais.

A Lei de Conversdo Monetéria de abril de 1991 também merece
mencao especial. Estalei implementou areformamonetéria e adesinde-
Xagd0 da economia que rompeu com a inércia da inflac8o. Ela fixou a
taxade cAmbio no valor de um peso paraum délar americano, com o total
apoio da base monetéria através dos recursos financeiros de moeda es-
trangeira controlados. A lei também autorizou o uso de ddlares para mo-
vimentacdo de contas e transacfes na economia doméstica. O Banco
Central assumiu, por lei, a obrigac&o de vender moeda estrangeiraaum
prego predeterminado, em quantidades e em nimero de vezes livremente
escol hidos pel os agentes econémicos.

A Lei de Conversdo Monetéria, complementada pela Carta Orga-
nica del Banco Central, foi absolutamente essencial para atingir a
estabilidade macroecondmica. Através destas leis, aArgentinalimitou
o arbitrio das autoridades monetérias para ampliar o crédito doméstico
efinanciar o déficit do setor publico. Isto provocou um tremendo im-
pacto em umanagdo que enfrentou umainflagdo continua, ainseguranca
econdmica e o péanico dela decorrentes.

2.2. Reformas estruturais

Este item resume as principais reformas estruturais e seu impacto
naestruturadaAdministragdo Pablica Nacional. A reforma administrati-
va sera analisada mais detal hadamente na proxima parte.

a) Privatizacdo: sob a protecéo do marco legal descrito acima, as
empresas estatai s foram privatizadas em um ritmo fantastico, sem prece-
dente, se comparadas a experiéncias anteriores no Reino Unido, durante
aadministracdo Thatcher, ou no Chiledirigido por Pinochet. Como resul-
tado da privatizagcdo, o setor de empresas estatais passou de 347.240
empregados em 1989 para 66.731 em fins de 1993.

Estes nimeros se aplicam a Companhia Nacional de Petréleo
(YPF), CompanhiaNacional Telefénica(ENTEL), LinhaAéreaNacional
(Aerolineas Argentinas), varias empresas de eletricidade, gés, ago,
petroquimicas e industrias de defesa. Entre 1990 e 1996, a Argentina
obteve 11,3 bilhdes de dbélares em cash e 14,8 bilhdes ddblares na
reaquisicdo dedividaavalor nominal daprivatizacdo de empresasestatais.
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b) Descentralizagcdo: sallde e servicos educacionais, assim como
alguns programas nacionais espal hados por todo pais, foram transferidos
daadministraco central paraasadministragbesprovinciaiselocais. Nesta
transferéncia, mais de 200.000 empregados foram enviados para o ja
dificil orgamento das provincias e municipalidades.

¢) Reforma da Previdéncia Social: esta reforma criou os fundos
de pensdo privados, o que resultou no fato de a Argentina ter atualmente
um sistemade Previdéncia Social misto: um sistema publico dotipo “ paga
quando usa’ junto com um sistema de capitalizacdo privado.
As pessoas podem escol her entre os dois. Aquel es que optam pelo sistema
privado podem escolher entre muitos Administradores de Fundo de
Pensdo. No momento, 5,6 milhdes de trabalhadores aderiram aos fundos
de pensdo privados, enquanto 2,5 milhdes permanecem no sistemade distri-
buicdo administrado pelo Estado, e 1,1 milh&o estdo em outros regimes—
principalmente naqueles das provincias. Em 1996, os Fundos de Penséo
Privados receberam $ 2,9 bilhdes de délares (1% do PIB), enquanto o
déficit no sistema de Previdéncia Socia cresceu em 50% o déficit fiscal.

d) Liberalizagdo do comércio: em junho de 1989, atarifamédiade
comeércio foi de 29% (mais 3% de imposto); em novembro de 1992, ela
foi de 10% (mais 10% deimposto). Em 1995, com 0 MERCOSUL, estes
niveis diminuiram mais, com uma média total atual ao redor de 10%.
Quase todas as tarifas ndo afandegarias foram eliminadas, exceto as da
industria automobilistica e as de algumas mercadorias como papel.

e) Desregulamentacdo e liberalizagcdo de preco: todos os pregos,
sal&rios e controles de cambio foram modificados. Direitos de monopolio
em distribuic&o por atacado e a abertura de novos mercados atacadistas
foram autorizados. Também foram suprimidas diversas regulagbes
restringentes do comércio de varejo, e foram dissolvidas vérias agéncias
regulatérias no setor de atividades primarias.

3. Areformaadministrativa: uma descricao
breve dos instrumentos legislativos

Desde que a administragdo Menem assumiu em 1989, depois da
crise hiperinflacionéria que aconteceu neste ano, a reforma do Estado
apareceu como um dos assuntos centrais na agenda de trabalho do novo
governo. Interessa-nos as questdes que, dentro do extenso marco de re-
forma do Estado , estdo relacionadas a reforma administrativa. A esse
respeito, enfocaremos principalmente as reformas que envolvem a
Administracéo PublicaNaciona (APN), quer dizer, aadministragdo central
(Poder Executivo e ministérios) e érgaos descentralizados, sem incluir
empresas publicas e o sistema bancario oficial.
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A partir de 1989 e ao longo de 1990, o governo promulgou véarios
atos e decretos combinados, para colocar a reforma administrativa em
prética. Os objetivos gerais do conjunto de medidas legislativas, neste
dominio, so descritos naslinhas seguintes. Paracomegar, foi empreendi-
da uma tentativa em dotar o Estado de instrumentos necessarios para
reduzir o funcionalismo publico. Para este propdsito, foram empregados
diferentes mecanismos, como a aposentadoria anteci pada para servidores
civis, aimplementagdo de aposentadoriavoluntariae areducéo do nimero
de agéncias estatais dentro do Executivo. Neste sentido, o Executivo
mudou o regime de compensagdo para os servidores civis demitidos, as-
sim como os regulamentos da estabilidade no trabalho, garantidos pelos
estatutos de negociagao coletivadetrabalho, paraosfuncionérios estatais.

Secundariamente, 0 governo decidiu conter os salarios de servi-
dores civis. Assim, estabeleceu tetos de salério gerais e modificou os
regulamentos para a negociagdo coletiva no ambito do Estado, sujeitan-
do-aao propésito darestricdo dadespesapublicaedo controle dainflagdo.

Em terceiro lugar, o Executivo comegou a concentrar no Minis-
tério da Economia— principamente no Escritorio de Coordenagéo Téc-
nicaeAdministrativa— por um lado, o poder de tomada de decisdo para
operar areformaadministrativae, por outro, aadministragéo dasempresas
controladas pelo Estado, aindaem sua drbita. Ao mesmo tempo, eletam-
bém concedeu poderes ao Ministério daAdministragdo Publicae Servigos
para executar a privatizagdo de empresas publicas (esbogo de formas de
licitac&o, definic&o das empresas com prioridade de venda, etc.). Durante
a Ultima fase deste projeto inicial de reforma administrativa, 0 governo
procurou restringir o nimero de pessoal na area educacional e em hospi-
tais e centros de salde, dependentes, respectivamente, do Ministério de
Educacdo e do Ministério de Salde; reforgou as agéncias de coleta de
impostos e pretendeu estabelecer novas APNSs, treinando e ordenando
sistemas.

3.1. A reducdo do funcionalismo publico

Similares a outros aspectos relativos a reforma do Estado — por
exemplo, as privatizagdes— osfundamentosiniciaisdareformaadminis-
trativa encontram-se baseados nas Leis: 23.696 da Reforma do Estado e
23.697 da Emergéncia Econdmica. A partir destes dois macro-atos, pro-
mulgados em agosto de 1989, o Executivo completou seus contelidos de
reformaadministrativacom vérios decretos. A reducdo do funcionalismo
publico foi um dos objetivos-chave daAdministracéo, em virtude do seu
impacto fiscal e anti-inflacionario e dabuscade eficiénciaereorganizacéo
das capaci dades do Estado, reivindicada pel as autoridades do novo governo.
Como declarou Domeniconi et al (1992) — um dos funcionérios que
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trabalha na érea responsavel por esta politica de governo — “areducéo
do funcionalismo publico ndo é bastante para assegurar este propdsito
(remover o déficit fiscal); contudo responde por uma contribui¢éo impor-
tante para realizé-1o, ndo so por causa de seus resultados em relagdo as
despesas atuais, mas também porque reflete como firmemente a politica
de estabilizagdo é enfrentada, consolidando assim asrealizacOesfeitasna
diminuic&o dos custos administrativos.”

Apesar do paragrafo acima, a maioria das medidas que buscaram
reduzir o funcionalismo publico — ndo incluindo, € claro, a area das
privatizagdes — ndo foram obedientes a esses dois macro-atos, mas,
mai s particularmente, a decretos mais recentes. Com respeito areforma
administrativa, como adefinimos neste texto, alei daReformado Estado
autorizou o Poder Executivo asuprimir ou areduzir os érgaos estatais ou
agéncias criados por atos especiais. A lei de Emergéncia Econdmica
dificultou qualquer nova contratagdo dentro daAPN, dos 6rgéos estatais
e dos servigos publicos. Além disso, no &mbito da APN centralizada e
descentralizada, ao Executivo foram concedidos poderes para despedir
os servidores civis que néo tinham sido admitidos por concurso e que
ocupavam os postos mais atos dafuncado publica. Enquanto isso, o decreto
em vigor (1.105/89) da Lei daReformado Estado, maisdo que apropria
Lei, habilitou os auditores designados pel o Executivo areduzir o pessoal
das empresas a serem privatizadas.

Os decretos 435/90 e 1.757/90 trouxeram o impulso decisivo para
areducdo do funcionalismo publico. O primeiro restringiu para 32 o0 nU-
mero de subsecretarios no total dos ministérios’® e obrigou a aposentado-
riade qual quer agente capaz de obter amaior percentagem do pagamento
de aposentadoria dentro de dois anos, a partir da aprovacdo do decreto.
O segundo dispds sobre a demissdo de todo o pessoal ndo-permanente
dos 6rgdos daAPN. Em seguida, determinou que os servidores civis dos
Orgéos estatai s suprimidos, que ndo haviam sido rel ocados, fossem demi-
tidos. Igualmente, o Comité Executivo que Examina a Reforma Admi-
nistrativa (CECRA em espanhol), criado pelo regulamento, “devera
fornecer os mecanismos necessarios com afinalidade de reduzir efetiva-
mente o pessoal empregado a partir de 31 de agosto de 1990, pela
supressdo das estruturas estatais af etadas pelas politicas de “ desregul a-
mentacado” e de “ desburocratizacdo” . Além disso, o decreto modificou o
ato do regimelegal basico do funcionalismo publico, quando construiu um
novo sistema de indenizag&o para os empregados gque, tendo uma situa-
¢&o pendente no trabalho em virtude do fechamento de seus departa-
mentos, foram demitidos.

Finalmente, o decreto 2.476/90 regul ou o término formal das* estru-
turas organizacionais de pessoal permanente” naAPN centralizada e des-
centralizada. Como afirmou Pablo Rojo e Armando Canosa (1992), o
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decreto citado “declarou o fim formal de toda as estruturas da APN,
cobrindo aproximadamente 550.000 pessoas, permanecendo, assim, 0 pes-
soal — tecnicamente falando — sujeito a demissdo”. O decreto encami-
nhou uma nova organizagdo da administracdo central. Cada ministério e
secretariateve que submeter seus 6rgaos e reducgdes de pessoal, respecti-
vamente, ao Escritdrio de Coordenagéo Técnicaligado ao Ministério da
Economia, atendendo aos requisitos contidos nos decretos anteriores. Esta
reorganizac&o imp6s uma reducdo de 33% nos cargos em todos os 6r-
gaos de cada jurisdicdo ministerial ou presidéncia dentro da APN, ndo
incluindo o pessoal das agéncias de educacdo, salde e arrecadacdo de
impostos. Em contrapartida, 0 decreto anterior relativo a supressio do
pessoal da APN, empregado temporariamente ou ndo, foi ratificado.

3.2. Restricdo salarial e flexibilidade de
trabalho para trabalhadores estatais

O principal instrumento relativo arestri¢do salarial eflexibilizagdo
das condicles de trabalho daAPN foi aLei de Emergéncia Econémica.
Primeiro, esta regra concedeu ao Executivo extensos poderes de
realocacdo de pessoal. Segundo, levou o Poder Executivo a revisar os
regimes de emprego e salario em vigor naAPN e nas empresas dirigidas
pelo Estado, “com o proposito de fixar os fatores que poderiam se opor
aos objetivos de eficiénciae produtividade.” O decreto 435/90 estabel eceu
gue nenhum empregado daAPN poderiareceber qualquer salério que no
total ultrapassasse 90% do sal&rio do presidente e deu um passo a mais
que a Lei de Emergéncia Econbmica, ao reclamar contra os regimes de
emprego estatal: suspendeu diretamente os acordos coletivos de trabalho
e estabeleceu que eles teriam de ser renegociados com base nos
parametros de restricdo do gasto publico, defendidos na lei e decreto
mencionados. Finalmente, foi determinado que qual quer renegociacéo sa-
larial relativa aos 0rgdos estatai s deveria ser submetida a decisdo tomada
pelo Ministério daEconomia. Foi também expressamente regulamentado
gue qual quer aumento concedido parao pessoa ndo protegido pel os acor-
dos coletivos estatais, ndo poderia exceder o aumento concedido ao pes-
soal protegido pelo mesmo. Considerando que um acordo ndo deve ser
feito quando se renegociam novos contratos com os sindicatos do Estado,
cabe a0 Executivo manter ent&o o poder de Ultima arbitragem.

3.3. Divisao de tarefa dentro do Poder Executivo

Um dos objetivos principais do Poder Executivo, durante estafase
dareformaadministrativa, foi 0 de progressivamente concentrar o poder
de tomada de decisdo ligado a reforma no Ministério da Economia,
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particularmente, em umaagénciaestatal: 0 Escritorio de Coordenacéo Téc-
nica e Administrativa, pertencente a este ministério. O decreto 1.757/90
criou o Comité Executivo que ExaminaaReformaAdministrativa(CECRA),
com a finalidade de continuar e dirigir os contelidos dos decretos sobre
reforma. O Comitéfoi estabel ecido no &mbito do Ministério daEconomiae
tem sua sede administrativa no Escritério de Coordenacdo Técnicae Ad-
ministrativa. Foi expressamente regulamentado que sua
jurisdicdo seriaaAPN, exceto para as empresas dirigidas pel o Estado, que
€ 0 universo de reformatratado neste texto. O Comité foi composto pelos
funcionérios da Secretaria da Funcdo Publica, da Secretaria Técnica e
Lega (Presidéncia), da Secretaria da Economia e do Escritdrio de Coor-
denagd@o Técnica e Administrativa (Ministério da Economia). Ele foi
presidido pelo Ministro da Economia. Desde sua criagdo, o Comitéfoi le-
ga mente responsavel pelatomada de decisdes sobre: aextensdo daredu-
¢&o de cargos, a aprovacdo dos regulamentos da nova organizacéo dentro
do setor publico — depoisdo término formal detodas as estruturasdaAPN
procedentes do decreto 2.476/90 — o Ultimo acordo referente as excegdes
paraademissdo de pessoal temporario, aaprovacdo de um novo regimede
cargos, dando suporte a fungdes executivas e ao acance total de vérias
medidas conectadas com a reforma administrativa.®

Enguanto aresponsabilidade dereformaadministrativafoi confiada
a coordenacdo do Ministério da Economia, o Executivo também buscou
transferir para este ministério a geréncia e administracéo das empresas
dirigidas pelo Estado e parceiros, sob ajurisdi¢céo do Ministério de Traba-
Ihos Publicos. N&o obstante, este foi exclusivamente autorizado a plangjar
aprivatizacdo e atransferir os 6rgdos estataisincluidos naLei daReforma
Estatal (decreto 435/90 e 1.757/90), para o setor privado. Este processo,
em que o Ministério da Economiaabsorveu as empresas dirigidas pelo Es-
tado temporariamente ndo privatizadas, terminou em 1991, quando o Minis-
tério da Economia e o Ministério de Trabal hos Publicos e Servigos fundi-
ram-se najurisdi¢do do primeiro.

3.4. Transferéncia das instituicbes educacionais
e administragéo de hospitais para as provincias

S6 em finsde 1990, quando osinstrumentos delegislacéo relativos
astarefas maisurgentes dareformaadministrativa— redugdo de emprego,
restricdo de salério na APN e estruturagdo do poder de reforma no
Ministério da Economia— foram consolidados, comegou o Executivo a
fazer alguns progressos em outras direcdes: a transferéncia da educagéo
e servicos hospitalares para as provincias, o que contribuiu para a pro-
messa de uma reducdo significativa no servico publico da APN, o
fortalecimento das agéncias de arrecadacdo estatais e a organizacdo de
programas de treinamento para 0s agentes estatais.
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O decreto 2.476/90, propds no final dos anos 90, a aplicacdo do
principio daracionalizacdo ao professorado dependente do Ministério da
Educagdo, um setor que ndo tinha sido incluido nos decretos sobre redu-
¢&o de pessoal mencionados anteriormente. Dessa forma, isto foi final-
mente impulsionado em 1991 pelo Ato de Transferéncia de Servicos de
Educacdo para as Provincias (24.049). Este regulamento autorizou o
Executivo aefetuar tal transferénciaapartir dejaneiro de 1992. O regula-
mento — formalmente falando — garantiu a fungdo dos professores, a
hierarquiaeequivalénciade salario parao pessod transferido. O Ministério
da Educagdo e o Conselho de Educagéo Federal foram responsaveis pela
supervisdo do sistema.

Nestafase, 0 governo comegou alidar com outros assuntosrelativos
areformaadministrativa, que ndo eram muito rel acionados ademissdo de
pessoal. O decreto citado no parégrafo acima, embora ainda dirigido a
reducdo de pessoal, também dava atengdo ao aumento em cargosereforgo
das principais agéncias de arrecadacéo, a DGI (Agéncia da Receita
Nacional) e a Administragdo Naciona de Alfandegas. Estas agéncias
tinham que submeter suas propostas sobre equipamento e pessoal adicio-
nal ao CECRA. Finalmente, o decreto 993/91 criou o Sistema Naciona
de Profissdes Administrativas (SINAPA) para organizar um sistema de
treinamento coeso e um novo regime paraaAPN.

4) Areformaadministrativanaprimeraetapada
administracdo de M enem:as modalidades politicas e
institucionais de sua formulacéo e implementacéo

4.1. O momento “decisionistico:”*
antes da oposicdo politica e burocrética

Na se¢do anterior descrevemos amplamente os instrumentos
legislativos usados pel o Executivo, colocando em prética a reformaadmi-
nistrativa. Mas, quais eram 0s mecanismos institucionais que o Executivo
aplicou criando estareforma? Como os diferentes ministérios, as agéncias
estatais e 0 Congresso participaram do processo de tomada de deciséo?
Como o governo conseguiu aprovar suas politicas, e qual foi areacdo dos
sindicatos antes do ataque a seus membros e a sua capaci dade de negociacéo
gue estavaimplicadano processo de reformaadministrativa? Algumas das
caracteristicas do marco legidlativo que estabelecemos permitem-nos co-
mecar a deduzir respostas para estas perguntas.

Por voltade meados de 1989, o governo de Raul Alfonsin perdeu o
controle das principais variaveis econdémicas. Como se sabe, o Partido
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Radical possibilitou 0 avango (ou pelo menos ndo dificultou) dasLeisda
Reforma do Estado e de Emergéncia Econdémica no Congresso, como
parte deum acordo de governabilidade, depoisque 0 novo governo peronista
concordou em assumir com antecedéncia.® Néo obstante, as medidas de
reforma administrativa mais relevantes, exceto no caso da transferéncia
dos servicos educacionais, foram concretizadas pel os decretos posteriores
de necessidade e urgéncia.® Nos decretos de reforma promulgados du-
rante 1990, o Executivo reconheceu ter assumido poderes’ legislativos
por estar impossibilitado de obter a aprovagdo do Congresso téo rapida-
mente, como requeriam as circunstancias. E ébvio que aintervencéo do
Congresso no preparo da reforma foi quase nula.
E além disto, éimportante mostrar que os decretos ndo sao conseqliéncias
necessarias das Leis de Reforma Estatal e de Emergéncia Econémicas.
N&o se tratava, estritamente falando, de um assunto de “ poderes delega-
dos’; e, pelo menos até onde deve-se considerar areducéo do funcionalis-
mo publico, o acordo com o Partido Radical ndo foi o quetornou areforma
possivel, dentro de uma perspectiva institucional. O fato de que o Con-
gresso ndo agiu, nem delegou nenhum poder, mostra em si a natureza
predominantemente “ decisionistica’ desta politica. Descobrir avalidade
constitucional duvidosa (formalmente) de tais decretos, ndo requer, pro-
fundo conhecimento legal: 0 Executivo emendou leis através de decreto
(como o regime da funcéo publica e outros) e acordos coletivos de
trabalho, quetiveram um status de lei. Dentro do contexto de 1990, quan-
do o governo fracassou na estabilizagdo da economia, e os problemas de
déficit fiscal eram crénicos, estareformafoi um exemplo do que alitera-
tura sobre apolitica dos planos de gjuste afirma: 0 Executivo age unilate-
ralmente tentando realizar as exigéncias da sociedade em relacdo ao go-
verno, em meio a um desarranjo politico e econdmico e o colapso das
financas publicas (Torre, 1993; O’ Donnell, 1993).

Da mesma forma, os decretos que por necessidade e urgéncia
passaram por cimado Congresso e o control e subsequiente do Supremo
Tribunal, assim como o Executivo tinhaplanejado, objetivando deforma
que estas (e outras) medidas ndo fossem modificadas, ndo eram suficien-
tes para assegurar a efetividade desta politica. A formulagdo mediante
decretos impediu qualquer possivel poder de pressdo dos sindicatos e
partidos dentro do Congresso. Porém, o “decisionismo” do Executivo
no fundo da crise exigiu o isolamento da influéncia exercida por
institui cdes de representacéo territorial e funcional, nademocracia, em
momentos normais. Uma parte importante da disputa foi empreendida
contra a estrutura interna do Executivo e a administragdo publica.
O que teve de ser feito paraimpedir que a reforma fosse atacada “ por
dentro” pelas préprias agéncias do Estado e 6rgaos que poderiam ser
suas vitimas? | sto ndo s requereu 0 apoio permanente do presidente ao
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elenco reformista dentro do governo, mas também seu isolamento da
pressdo intraburocrética. O isolamento dos tomadores de deciséo,
recomendado pela literatura no langamento de reformas, objetivando
facilitar suaformulag&o®, aconteceu em um local institucional chave para
estapolitica: 0 CECRA, que operou najurisdi¢do do Ministério da Eco-
nomia (mais precisamente no Escritério de Coordenagéo TécnicaeAd-
ministrativa do referido ministério). Na opinido de um de seus mem-
bros, o Comité agiu como um verdadeiro “funil” paraabsorver todas as
decisdes sobre areformaadministrativa. Como dissemos anteriormente,
composto por representantes do referido Escritério, da Presidéncia e
da Secretaria de Fungdo Publica, o CECRA foi o verdadeiro nicleo
politico destareforma (vejafigural).

Figura 1. CECRA — Interaces politicas da
reforma administrativa

Presidente
daNagéo
UPCN
Consultores Banco Mundial
- Arthur Andersen & Co. BID
“— CECRA —>
- Egon ;ehnder Int. Empresérios (Fundagéo
- McKinsey & Co. para a Modernizagéo
do Estado)
Grupos de Trabalho Consefho Assessor
Ministério daEconomia Indtitucional

Secretariade Coordenagéo
Adminigtrativae Técnica
SecretariadaFungéo Plblica
Secretarialegd e Técnica
SecretariadaPresidéncia
Técnicosdo BID edo
Banco Mundial

Os funcionarios ou conselheiros do Ministério da Economia que
integraram o CECRA receberam poderes exclusivos para aprovar 0s
regulamentos da nova organizac&o e decidir sobre as redugdes na APN.
Eles também fizeram o esbogo dos decretos de reforma 1.757 e 2.476,
que declararam a APN esvaziada.® Como destacou um funcionario do
ex-CECRA, entrevistado, “Os funcionarios a cargo do programa de
reforma administrativa eram apenas cinco, e todos nés trabalhavamos
emtotal sigilo.”

Depois que os decretos eram aprovados, em meio a grandes pres-
sbes' intraburocréti cas dos setores politi cos af etados pelareforma, e uma
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vez considerado patente 0 apoio do Ministro da Economiae do Presidente,
0 CECRA — ou o Escritério de Coordenagdo Técnica e Administrativa
do Ministério da Economia— teve éxito ao fazer com que cada departa-
mento submetesse seu correspondente projeto de restruturagdo a
aprovagdo. Como afirmou Héctor Domeniconi (1996), 0 Secretério de
Coordenacdo Administrativa durante esta fase:

“De acordo com o planejamento, a determinacéo de metas quan-
titativas e a execucdo do programa de reducdo de pessoal foram exe-
cutadas em doisniveis: aum nivel geral, 0 CECRA montou as metas de
reducdo de pessoal por agrupamentos de 6rgéos,; ao nivel micro, as
autoridades de cada 6rgéo estabeleceram a reducéo de pessoal entre
suas unidades, observando as diretrizes organi zacionais comuns postas
pelo Comité de Reforma”.

Osingtrumentos paramaterializar as demissies eram variados, como
mostramos na secao anterior (aposentadoria voluntéria, aposentadoria an-
tecipada, etc.). Porém, a estratégia do governo era primeiramente aplicar
0S mecanismos voluntérios e por conseguinte areformulagéo geral :

“Estesinstrumentos aliados se deveram arazes diferentes. Duran-
te as fasesiniciais, foi dada prioridade aos instrumentos voluntérios —
aposentadoriavol untériaou aposentadoriade pensdo — paraminimizar a
resisténcia do sindicato a aplicagdo do programa, embora a explicacdo
publica das metas tenha impul sionado fortemente a aposentadoria, uma
Vez que paramuitos agentes que ndo detinham nenhumafuncgdo relevante
estavaclaro que, depois do plano de aposentadoriavoluntério, demissbes
irlam acontecer (situacdo de trabalho pendente).”

O CECRA representou outro papel importante, considerando que
ele era a arena para trocas com a Unido de Pessoal Civil Nacional
(UPCN), o sindicato peronista dos trabal hadores estatais, que finalmente
aderiu aos planos de reforma administrativa do governo. A participacéo
da UPCN — e 0 subseqgiiente deslocamento da Associacdo dos Traba-
Ihadores Estatais (ATE), o outro sindicato dostrabal hadores estatai s, com
um perfil oposto — erainstitucional mente reconhecidano decreto criado
pelo CECRA. A UPCN assegurou-se em ter o poder de decisdo nas
listas de demissdo de pessoal e nareestruturacdo daAPN, afim de bene-
ficiar seus membros e ganhar forca organizacional ; em troca, ndo se opo-
riaareforma. Estatrocacom o CECRA e o Escritério de Coordenagéo
do Ministério foi facilitada pelo fato de a UPCN deter maioria na admi-
nistracdo central (Orlansky, 1995), um objetivo critico nesta fase da
reforma, enquanto aAT E tinhauma base solida naadministracéo publica
das provincias (servicos educacionais e trabal hadores da salide), setores
gque ndo foram afetados durante este primeiro periodo da reforma. A
participagdo da UPCN no processo decisivo aconteceu em nivel do
CECRA e em nivel de cipula de cada agéncia estatal, que tinha de sub-
meter a aprovacao seu proprio projeto de reestruturacao.
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Também sejuntaram ao CECRA doisoutros parceiros, completando
0 quadro deinteracOes politicas nesta estrutura: 0os homens de negocios e
o0 Banco Mundial — BM (vejafigural). Este Gltimo teve um papel critico
para a reforma. Agindo como verdadeiros roteiristas, 0s representantes
do Banco Mundia trabalharam junto aos funcionériosdo CECRA apartir
do momento em que o Ministro da Economia assumiu o programa da
Secretaria de Fungdo Publica que até aquela época, vinha sendo desen-
volvido pelo Banco, com poucos resultados. Além do papel técnico —
consultoria aos funcionérios do CECRA, através de seus representantes
— efinanceiro— o0 BM e o BID concederam um crédito de 650 milhdes
de ddlares para financiar o programa e os consultores do Ministério da
Economiaque estavam trabalhando no CECRA — o Banco desenvolveu
um papel politico significativo. Em meio apressdo intraburocratica, uma
das vantagens que tinham os funcionarios do CECRA era sua relacdo
privilegiada com o Banco. Se a aprovacédo por parte dos 6rgaos
internacionais era essencial para construir a ponte sobre o hiato da
credibilidade (credibility gap) (Torre e Gerchunoff, 1996; Palermo e
Novaro, 1996), os funcionarios do CECRA eram os Uinicos que gozavam
de apoio destasinstituicdes, e qualquer reivindicacdo afavor de um blo-
gueio em suas agdes col ocaria os funcionarios dos 6rgaos internacionais
em posicao de alerta.!* Em contrapartida, o establishment entrou em
cena mediante a Fundagdo para a Organizacéo Estatal, constituida por
algumas das maisimportantes empresas do pais. O setor dos empregado-
res apoiou a reforma através desta Fundagdo, que pagou 0s servicos de
consultoriainternacional’? destinados a apoiar 0o CECRA naadministragdo
do programa.

4.2. O Congresso volta a cena?
A transferéncia dos servicos em educagao

Durante 1990, a prioridade do governo nareforma administrativa
tinha sido aredug&o do funcionalismo publico nos niveis centralizados e
descentralizadosdaAPN. Emfevereiro de 1990, o Executivo tinhaenviado
ao Congresso uma contarelativaaos servicos educacionais transferidos
paraas provincias®, buscando aprovagdo dasinstituigdesfinanceirasinter-
nacionais. A transferéncia parecia representar uma importante reducéo
no nuimero de professores e pessoal escolar no setor publico nacional. Ao
término de 1991, quando o Ministério da Economiainsistiu umavez mais
nos planos de transferéncia, o projeto estava parado no Congresso e néo
tinha sido nem mesmo considerado pela comissdo encarregada. N&o
obstante, 0 novo ministro teve umaferramentaque faltou ao seu predeces-
sor: 0 or¢camento. Depois da estabilizacdo e da resolucéo dos problemas
de déficit fiscal, pelo menos a curto prazo, em 1991, o Executivo esteve
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paraenviar, pelaprimeiravez, umapropostade orcamento na horacerta.
O plano de despesa futura, ou segja, 0 orgamento ndo mais refletia, como
tinhasido até entéo, as despesas efetuadas no ano anterior, acompanhado
pelo poder politico necessério, setornou um instrumento de gjuste pode-
roso nas méos do Poder Executivo.

Assim, revigorado pelavitériado partido nas el ei ¢Bes parlamenta-
res, que aconteceram naguele ano, 0 governo incluiu no orcamento de
1992 a transferéncia da educacdo para as provincias. A estratégia do
governo consistiu em financiar a transferéncia através do aumento do
estabel ecimento de recursos em coparticipagdo com as provincias, deriva-
dos do aumento da arrecadag&o de imposto no marco da consolidagéo da
conversdo monetaria. 4

O fato de ter atransferéncia sido incluida no orgamento relaxou a
resisténcia, ndo sd do Partido Radical, mas também da frente interna
composta pelo PJ (Partido Justicialista), governadores e partidos das
provincias que habitualmente se aliavam ao partido oficial. Elesquiseram
obter do governo maiores garantias paraaoperacdo do sistema. Enquanto
o orcamento de 1992 estava sendo discutido, os senadores Del ValeRivas
do PJe Romero Ferisdo Partido Auténomo Liberal de Corrientes subme-
teram a aprovagdo uma conta relativa a transferéncia de servigos edu-
cacionais, tentando defender melhor a posi¢do das provincias, em uma
discussdo independente do arranjo parlamentar sobre orgcamento.
O projeto, ambiguamente, determinou que “ O ato de orcamento geral para
aadministragdo nacional devera prever os recursos para o fundo de trans-
feréncia de servigos.” O Ultimo acordo foi acangado fora do Parlamento,
depois de uma reuniéo entre o Ministro da Economia e os governadores.
Eles concordaram que 0 Executivo manteria o estabel ecimento de recursos
de coparticipagdo parafinanciar atransferéncia, e o distribuiriapor provin-
cia, baseado no custo dos servicos cal culados para cada uma delas.’®> Em
troca, 0 governo assegurou para cada provinciaque a quantialiquida a ser
recebida, em virtude da coparticipacdo durante 1992, nunca seriamaisbai-
xa que amédia mensal recebida entre abril e dezembro de 1991.

O Executivo defendeu o projeto de Rivas-Romero Feris depois
que o acordo sobrefinanciamento foi incluido no regulamento. Os gover-
nadores ordenaram, ou pressionaram, 0S congressistas para aprovar 0
acordo. Os senadores duvidaram da “justica’ dos fundos de servicos,
fornecida pela Nag&o'® por meio de recursos provinciais e das metas de
arrecadacdo de imposto do governo. Dessa forma, eles souberam que
estatransferénciaerainexoravel umavez que o Executivo tinhaderrubado
tai s despesas do orgamento. Assim, elestentaram salvaguardar, o melhor
possivel, os recursosfinanceiros e as condi¢oes de trabal ho dos professo-
res (equivalénciade fungdes e sal&rios, reconhecimento de contribui¢des
de aposentadoria, etc.). Depois do acordo entre Ministério e governadores,
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0 projeto foi meteoricamente apressado no Congresso. Foi endossado
pelo PJ no Senado, pela maioria dos governos provinciais e por alguns
membros do Partido Radical. Na Camara dos Deputados, o projeto rapi-
damentefoi aprovado em virtude de umacoalizéo formada por peronistas
e deputados provinciais — o Partido Radical se opbs, embora apresen-
tasse quorum — até mesmo sem receber aopinido emitida pela Comissao
de Educacdo.r Os arranjos parlamentares ndo levaram mais que um
més e cinco dias.

Parece possivel afirmar que, por natureza, aformulacéo destarefor-
manaestruturadaAPN, por parte do Executivo, ndo pode ser téo “ decisio-
nistica’ e unilateral como o primeiro processo reestruturador haviasido.
Dois eventos conduziram o Congresso a “abrir o jogo.” Antes de tudo,
nao era s6 uma questdo de reducéo de emprego, mas também de transfe-
réncias. |sto poderiaevitar conflitos nos sindicatos; contudo, resultouem
pel o menos algumabarganha com os governadores e senadores pel atrans-
feréncia. Por outro lado, o cenario de emergéncia dos anos 90 estava
sendo superado, e ndo era tdo facil chamar aquelas condic¢des de
“necessidade e urgéncia” De fato, Cavallo ja tinha tentado levar uma
relacdo mais fluidacom o Congresso pelaaprovacdo parlamentar do Pla
no de Conversdo Monetéria. De qualquer maneira, isto ndo deveria
esconder o fato de que 0 governo obteve a aquiescéncia parlamentar por
meio do orcamento “ enganoso”, eteriasido muito dificil paraelealcancar
um ato detransferénciatdo abrangente e de maneiratdo diligente, medi-
ante um processo parlamentar regular. Além disso, como ja observamos,
0 acordo final era mais uma negociacdo direta entre governadores e o
Ministério da Economia, que propriamente umatrocanaarenaparlamen-
tar. O Congresso exerceu pouco poder de barganha e pdde amoldar s6 as
extremidades de uma politica que o Executivo pareciainexoravel mente

impor.

5. Conclusdes

A reforma administrativa era um das principais metas fiscais da
administragdo, que passou a fazer parte do Governo em 1989. Isto ficou
claro a partir do momento em que o governo de Menem revelou sua
orientacdo a favor de uma politica econdbmica de mercado. Como foi
afirmado antes, no contexto de emergénciacriado pelo colapso dasfinan-
¢as publicas que sucedeu as duas hiperinflagfes, ndo havia muito espaco
para manobra, e a reforma surgiu principalmente como um instrumento
fiscal para baixar o déficit publico. Assim, junto com a privatizagéo de
empresas publicas e a suspensdo de contratos estatais, a reforma admi-
nistrativa era o nicleo do pacote criado para controlar o or¢gamento.
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Embora a reforma administrativa tivesse mais de uma dimenséo
— profissionalizac&o, retreinamento e introducdo de umaorientagéo vol -
tadaaumaadministragdo nova— neste artigo salientamos apolitica, que
teve uma evidente supremacia sobre os aspectos mais qualitativos da
reforma: a reducdo (o corte, 0 enxugamento). Procedendo assim, gosta
riamos de destacar trés resultados de nossa pesquisa. Primeiramente, a
reformafoi criadaeimplementada apds um ano e meio da administragcéo
Menem, antes de Domingo Cavallo ter chegado ao Ministério da Econo-
mia. Este fato € em si mesmo notével, hgja vista que Cavallo foi geral-
mente associado ao aprofundamento do processo dereformaestatal. Além
disso, durante o periodo de Cavallo, aforcamotriz dareformaadministra-
tiva ndo sO chegou atermo, como o nimero de funcionarios publicos na
APN voltou a aumentar novamente a partir de 1995. Finamente, s6 ao
final de 1996 o governo langou a“ Segunda Reforma de Estado.”*® Nesta
ocasi 8o, ndo erao Ministério da Economiaaagénciadesignadaparacon-
duzir o processo. A direcdo do plano de reforma ficou subordinada aos
recém-criado “Jefe de Gabinete”, associado ao dominio presidencial.
O que Cavallo certamente fez foi transferir os servigos de educacéo e
salde paraas provincias. Estamedidade descentralizacéo significou parte
do pacote original dareforma, mas suaimplementacéo, que requeriaum
processo de barganha com as provincias, exigiu maisforcaestatal do que
aquelaque aequipe origina de reformadores teve na época da emergén-
cia. S depois do Plano de Conversdo Monetaria, o Estado foi capaz de
discutir um orgamento naciona no Congresso. Até ent&o, planejar o orga-
mento havia se tornado um instrumento poderoso para trazer os gover-
nadores estataisamesade negociacdo. Cavallo enviou 80.000 professores
e empregados de hospitais para os orgcamentos de governos locais e esta-
duais, menos que os 120.000 postos de funcionérios publicos reduzidos
pelos seus predecessores.

A reforma administrativa e o processo de reducédo cessaram
durante os seis anos de Cavallo como Ministro da Economia. Uma vez
gue o Secretéario de Financas passou a colher os frutos da estabilizacdo, e
o Estado pbde arrecadar impostos e se auto-financiar, a reducéo de em-
pregados no setor publico ndo representou mais um problema. Apesar
das pressdes para a reducdo das despesas publicas vindas do FMI e
do setor privado, Cavallo teve condigdes de seisolar e atrasar areforma
administrativa.®®

Em segundo lugar, gostariamos de enfatizar o caréter “ decisionis-
tico” daformulac&o e implementacdo desta politica. A reformaadminis-
trativaimplementada naArgentinacorresponde na literaturaas condicoes
politicas de reformas orientadas para 0 mercado, que ressaltam — ou
em alguns casos recomendam — o carater unilateral do Executivo
(Haggard e Kaufman 1992, 1995; Williamson e Haggard, 1993; Nelson
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1990). A faltade clareza e o caréter discricionario do Executivo também
foram freglientemente apontados (O’ Donnell, 1993; Torre, 1993, Bresser
Pereira et al. 1995). Até mesmo no caso da transferéncia de servicos
educacionais para as provincias, o Congresso s6 pode introduzir modi-
ficagBes secundarias ainiciativa executiva.

Para entender melhor a natureza da dimenséo “decisionistica’ da
reforma, torna-se Util distinguir niveis diferentes deisolamento politico: de
forae de dentro do governo.?’ Muito daliteratura recente sobre a politica
destasreformas, consagrasuaatencdo ao primeiro dos niveis, enfatizando
questdestais como alimitada capaci dade do Congresso, do Poder Judici-
ario e dos grupos de interesse em conformar a implementacdo destas
politicas. Porém, o caso daArgentinaevidenciaque o fator decisivo para
umareforma burocratica exitosafoi acapacidade de umaagénciaestatal
em isolar-se dos desafios vindos de setores competitivos do Poder Execu-
tivo. De nossas entrevistas com membros da equipe de reforma, poderia-
mos argumentar que a exclusdo do Congresso e dos grupos de interesse
e aneutralidade do Supremo Tribunal foram levadas em consideragéo. E
mais. emmeio adesordemingtitucional daArgentinadepoisdahiperinflacéo,
eles nunca puderam pensar que estas representacdes pudessem exercer
qualquer oposicdo real areforma. O Supremo Tribunal permaneceu uni-
do ao governo desde o comeco da administracéo Menem; o Congresso
permaneceu virtualmente imével depois da macro-delegacdo legislativa
de 1989, eaUni&o (UPCN) apoiou areforma. Em contrapartida, aUPCN
obteve um assento no CECRA, gerando a possibilidade de manipular a
listadefuncionarioscivisque seriam demitidos e, por fim, um significativo
aumento salarial.

Oinimigo principal dareformaestatal estavadentro do Executivo,
no resto das agéncias estatais, onde os funcionérios estavam perdendo
suas possi bilidades de compromi ssos paliti cos. Estudiosos enfatizaram um
ponto que é crucial nestareforma: a coesdo e as habilidades técnicas da
equipe dareforma. O fato da equipe dareformater conseguido adminis-
trar seu isolamento do resto da burocracia e as habilidades técnicas que
pode desenvolver geraram o necessario poder estatal para fazer funcio-
nar estareforma. Neste caso, a Secretaria de Coordenagdo do Ministério
daEconomiapoderiasimbolizar um verdadeiro “funil” institucional paraa
decisfo defazer areforma. Emborao CECRA tenhaaberto asinteragtes
politicas com os sindicatos e para o brago politico governamental, dando
voz a Secretaria da Presidéncia, nosso ponto de vista é que o verdadeiro
poder para acancar a decisdo final estava nos funcionarios do CECRA,
no Ministério da Economia, que foram apoiados pel o Presidente nos mo-
mentos cruciais. Em resumo, o CECRA realizou ndo sd a autonomia ne-
cessaria (com uma equipe isolada de 5 pessoas fazendo funcionar esta
reforma), mastambém as capacidadestécnicas exigidas. I sto foi garantido
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pela ata qualificacdo dos funcionérios a cargo da tarefa, a competéncia
dos especialistas providos pelo Banco Mundial e pelos consultores con-
tratados pelo setor empresarial. Para resumir, todos os participantes
politicamente relevantes, Banco Mundial, UPCN, braco politico do go-
verno e homens de negdcios, interagiram no CECRA para dar forma a
politica de reducgéo.

Finalmente, uma observac8o sobre o caréter contrastante desta
reforma. Como foi declarado anteriormente, areformaadministrativateve
umaclaramarca“decisionistica’ nasuacriagéo eimplementacéo. Porém,
de acordo com nossos dados, o impeto reformista durou somente um ano
emeio; e, sb em 1996, o governo voltou apensar novamente neste assunto.
Quando, no comego de 1992, o governo langou uma nova onda de
privatizagdo (Y PF e os Fundos de Penséo), areformaadministrativache-
gou ao seu término. Umaexplicagdo preliminar paraeste fendbmeno enfatiza
aintimarelagdo entre areforma administrativa e as politicas de estabili-
zac80. Nelson (1990) e Torre (1991) diferenciam asimplicagdes politicas
das estratégias de estabilizagdo — controle de orgamento — da politica
dereformaestrutural — privatizacdo. A primeira, dada suaimportanciaa
curto prazo, “fugindo do perigo” da emergéncia econémica, tende a ser
implementada pel o Executivo através de um modo excludente. A Ultima,
que afeta a longo prazo a relacdo de poder de uma extensa gama de
interesses, requer um processo de barganha mais complexo entre os dife-
rentes participantes. Em nossa opinido, a reforma administrativa apare-
ceu como uma politica urgente e necesséria no contexto do estado de
emergéncia, mas suaimplementacdo tornou-se politicamentedificil, uma
Vez gue as pressdes da crise econdmica desapareceram. Ao mesmo tem-
po, dado o ato custo politico implicito, a reducéo tendeu a ser imple-
mentada através de decreto, mas isto poderia ser revertido caso as con-
dicBes originais desaparecessem.

O retorno a normalidade econémicaimplica também o retorno do
jogo politico. Nem os tomadores de decisdo, hem 0 governo ou o setor
privado estdo interessados em cortes pesados de funcionarios civis,
contanto, que hajauma possi bilidade paraumafonte alternativa de finan-
ciamento publico. Neste sentido, areformaadministrativa contrastacom
outras reformas lancadas neste periodo. Privatizacdo, liberalizacdo de
comércio e até mesmo reforma trabal hista ndo tiveram uma implemen-
tacdo tao excludente. Mesmo em contextos de emergéncia, 0 caminho
destas reformas parece ser mais lento e politicamente mais consistente
que no caso da reforma administrativa, no momento da reducéo (do
enxugamento). Pelo mesmo motivo, a situacdo de reversdo ndo tem
probabilidade de aparecer rapidamente. Pelo contrério, a reforma admi-
nistrativaoscilaentre doisextremos. grandesreformasintensas em periodo
relativamente curto de tempo, e pelo quetudo indica, politizacao e rever-
sd0 dareforma depois dafaseinicial.
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Tabela 1: Administracdo Publica Nacional

Adm. Pab. Nacional 1983* 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
Adm.Nacional (1)

P.Legislativo 9.043 9.116 9.116 9.116 11.505 10.760 10.833 10.994 10.030
P.Judiciéario 12.400 14.051 14.051 14.053 17.476 19.580 18.017 16.306 17.024
P. Executivo (1)+(2) 416.052 411.099 377.958 322.674 289.727 279.341 297.879 291.869 269.397
Total 526.774 437.495 434.266 401.125 345.843 318.708 309.681 326.729 319.169 296.451
P. Exec.. Adm. Centralizada (1)

Presidéncia 3533 3.342 3.112 4.456 4.438 4710 4.935 4767 5325
M.Publico 2.302 2.576
Chefe de Gab. Ministros 491 791
M. Interior 40.941 36.944 39.420 39.680 40.457 41.500 37.981 34.984 65.740
M.de Rel.Ext. e Culto 1.128 1.108 1.664 1.664 1.607 1.664 1.673 1.674 1.537
M. da Justica 9.553 9.593 10.100 10.326 10.144 10.075 9.777 9.469 8.994
M. de Defesa 141.319 133.254 130.978 127.500 126.540 125.875 153.112 141.927 103.350
M. da Econ.e Obras e Serv.Pub. 13.523 12.319 6.214 8.192 8.587 8.123 7.821 7.469 5.953
M. do Trabalho e Prev. Social 3.655 3.083 2.447 1.864 2.069 2.078 1.641 1.759 1.385
M. da Salde e Ag&o Social 26.217 41.492 27.035 12.022 11.166 5.993 5.652 5.302 3.618
M. da Cultura e Educagdo 58.936 58.936 54.359 32.927 10.439 3.802 4.603 3.808 1.359
Total 298.805 300.071 275.329 238.631 215.447 203.820 227.195 213.952 200.558
P. Exec.:Adm.Descentralizada(2)

Presidéncia 15.040 16.159 14.189 12.914 15.851 14.538 14.779 13.444 13.327
Chefe de Gab. Ministros

M.do Interior 1.292 1.276 1.192 1.066 1.053 1.078 1.082 1.058 987
M.Rel.Ext. e Culto

M. da Justica

M. da Defesa 12.895 14.003 9.732 8.191 5.005 3.224 2.979 2.558 1.266
M.da Econ.e Obras e Serv.Plb. 43.484 37.891 33.281 42.116 41.045 41.671 38.956 37.153 35.490
M.do Trabalhoe Prev.Social 7.233 7.432 7.432 7.432 9.405 6.982 7.815 7.139 6.051
M. da Salide e Ag&o Social 3.256 263 110 458 657 6.749 4.892 16.680 11.570
M. da Cultura e Educacéo 34.047 34.004 36.693 11.866 1.164 1.234 181 165 148
Total 117.247 111.028 102.629 84.043 74.280 75.521 70.684 77.917 68.839
Administracdo Nacional

excluindo Salde e Educagédo 315.039 299.571 282.928 288.570 295.282 291.903 311.401 293.214 279.756

TS

dsd




Notas

1 Texto apresentado na Conferéncia“A Economia Politicade ReformaAdministrativa
em paises em desenvolvimento” Northwestirn University 30/31. maio de 1997.

2 Em contrapartida, o decreto 1.482/90 restringiu 0 nimero de escritorios centrais
nacionais, que poderiam ser aprovados no &mbito dos ministérios, e o nimero de
secretarias sob o poder da Presidéncia.

3 Vale mostrar que alei proporcionou ao Comité um certo poder policial, detal forma
gue 0 mesmo pudesse cumprir seus objetivos de reforma. Foi ordenado ao Escritério
Oficial deAuditoria que ndo pagasse os salarios do pessoal, nas posi¢es mais altas,
pertencente aos 0rgdos estatais que ndo tivessem submetido os seus projetos de
reconversdo ao Comité. O Escritorio devia informar ao Comité a concordancia do
pessoal mais graduado daAPN com os decretos.

4 “Decisionistico”: termo inexistente em portugués e cujo correspondente“ decisionistic”,
utilizado pel o autor, também, n&o existe em inglés. Foi empregado como umaconstru-
¢do linglistica, neol bgica, paraexpressar 0 exagero, a hipertrofiadadecisdo, no caso
do Poder Executivo argentino no momento analisado. Mais adiante no texto aparece
também o termo “decisionismo”, como traducgdo de “ decisionism”, para o qual faze-
mos as mesmas observactes. (Nota do revisor).

5 Parao ambiente politico e econdmico, o advento do Menemismo e o lancamento das
reformas em 1989, veja Gerchunoff e Juan Carlos Torre, 1996, p. 735-9 e Palermo e
Novato, especialmente capitulo 3.

6 De fato, 0 programa de reforma administrativa apoiado pelo Banco Mundial tinha
comegado formalmente durante aadministragdo deAlfonsin. Quando Menem assumiu
em 1989, o programa funcionou dentro do &mbito da Secretaria da Fun¢do Publica,
naguele momento dirigida por G. Beliz. Entretanto, muito pouco tinha sido feito a
esterespeito. Em 1990, areformaadministrativafoi entregue ao Ministério da Econo-
mia sob aresponsabilidade de Erman Gonzél ez.

7 Os fundamentos do decreto 1.757 rezam que “ O Poder Executivo nacional ... pode
exercer fungdes | egislativas se necessario sefizer eaurgénciaassimjustificar”.

8 Por exemplo, Haggard e Kaufman (1995): “ N6s argumentamos que acentralizagéo da
autoridade no Executivo € importante para superar os impedimentos as politicas de
reforma. O inicio exitoso das reformas depende dos governantes terem o controle
pessoal sobre as decisdes econdmicas, a seguranga para recrutar e substituir uma
equipe de reforma coesa e a autoridade politica para destituir a oposicdo politicae
burocréticaas mudancas nas politicas publicas’ . Estadeclaragéo sobreaimportancia
da centralizagdo e isolamento da equipe reformista pode também ser encontrada em
Williamson e Haggard (1993).

9 Ainformagao sobre o desempenho do CECRA e seu papel foi reunidaem entrevistas,
independentemente realizadas, com dois de seus membros.

10O decreto 2.476 chegou aimprensa depois de uma reuni &0 organi zada pelo gabinete
econdmico. Osfuncionérios politicos do governo, Grosso, Manzano, Bauza, Salonia,
efc., quiseram nos matar, pois estdvamos atacando seus ministérios. Menem e Erman,
gue estavam no Japdo aquel a época, apoiaram-nos e, ao retornar, endossaram expres-

samente 0 programa ao organizarem reunides com funciondrios’ (entrevistas com
funcionariosdo CECRA).
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11 “Quando tinhamos problemas com qualquer agéncia de Estado, faldvamos com o
Banco Mundial, e aprépriadel egagdo do Banco reunia-se com osfuncionériosdetal
agéncia”

12ps companhias de consultoria contratadas pelo fundo dos empresarios eram Arthur
Andersen, Mc Kinsey e Egon Zchnder International. Os recursos providos pelos
empresériostambém eram usados parafinanciar o programa, enquanto estavam sendo
organizados os créditos com 0s 6rgaosinternacionais.

13 De fato, tratava-se da transferéncia do servico de escola secundéria, uma vez que a
administragdo da escola fundamental ja havia sido transferida para as provincias
durante o periodo da ditadura.

14 O conjunto dos recursos em coparticipag&o com as provincias, buscado naL e 23.548,
cresceu durante esses anos em quase 50%: de 6.110 milhdes de pesos (1995) em 1990
para9.013 €9.560 milhdesem 1991 e 1992, respectivamente. Dados da Secretariade
Economialevantados por Cetrangolo e Giménez (1996).

15 Uma vez que o custo estimado do servico de educag&o ndo era proporcional ao que
cada provincia recebia como percentagem de coparticipacdo, alei de transferéncia
modificou aal ocagdo de recursos em observanciacom al ei 23.548 sobre coparticipacdo
federal. Com respeito ao fundo de transferéncia de servicos em educagéo para as
provincias, nds seguimos as linhas de Cetrangol o e Giménez (1996).

16 O senador radical Brasesco reivindicou no Parlamento umamodalidade de fundo, que
deveriaser “ completamente separada daquilo que as provincias tém de receber devido
acoparticipagdo federal”, DSCS 9/13/91.

17 O deputado Clérici reconheceu na Camara que a verdadeira decisao n&o estava nas
maos deste érgéo. “A realidade nos mostra que estamos amarrados. Nada do que
podemos dizer ou discutir esta noite fard qualquer diferenca. A sorte estalancada, e
temos que ver o que acontece depois de 1° de janeiro de 1992.”

18 \/er Domeniconi (1996).

19 Ver Gerchunoff e Machinea (1995).

20 paraumai nterpretacdo que enfatizaaoposi¢do asreformas orientadas para o mercado
de dentro do Estado, ver Waterbury (1992).
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Resumo
Resumen
Abstract

“Fugindodoperigo” : apoliticadereformaadministrativana
ArgentinadeMenem
José Maria Ghio e Sebastian Emenchedy

O presente artigo analisa a politica de reforma administrativa durante os primeiros
anos da administragdo M enem, tendo como pano de fundo as medidas de ajuste defendi-
das pelasingtituicBesfinanceirasinternacionais em buscada estabilizagdo econémicae da
reforma do aparelho estatal. Enfoca particularmente a administragdo central do Poder
Executivo constituida pel os ministérios e seus 6rgdos descentral i zados. Os autores abor-
dam ao lado das medidas concretas adotadas, 0 jogo politico entre os varios atores
envolvidos, destacando a hipertrofia da agéo do Executivo como umadas caracteristicas
fundamentais dareformaargentina.

“Huyendodd pdigro”: lapoliticadereformaadministrativaen
laArgentinadeMenem
José Maria Ghio y Sebastian Emenchedy

El presente articul o analizalapolitica de reformaadministrativadurante | os primeros
afios de la administracion Menem, teniendo como telén de fondo las medidas de gjuste
defendidas por lasinstituciones financierasinternacional es en busca de laestabilizacion
econdémicay delareformadel aparato estatal. Enfoca, particularmente, laadministracion
central del Poder Ejecutivo constituidapor los ministeriosy sus érganos descentrali zados.
Losautores abordan, junto alas medidas concretas que se han adoptado, el juego politico
entrelosvarios actoresinvolucrados, destacando |a hipertrofiadelaaccion del Ejecutivo
como unadelas caracteristicas fundamental es de lareformaargentina.

“Runningout of theflames’: the paliticsof administrative
reformin Menem’sArgentina.
José Maria Ghio and Sebastian Emenchedy

The present article analyses the politics administrative reform undertaken during the
first years of Menen's administration, within the framework of the adjustment measures
advocated by international financial institutions that search for economic stabilization
and statereform. It particularly focuses on the Executive Power’s central administration,
formed by Ministriesand their decentralized bodies. Authorsrefer to concrete measures
adopted, as well as the existing political game between the several actors involved,
emphasizing the overstated action of the Executive Power as one major characteristic of
Argentinean reform.

Contato com os autores: ghio@utdt.edu.ar
setche@socrates.berkeley.edu
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